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Met het wetsontwerp OM-afdoening​[1]​ is er weer een nieuw hoofdstuk toegevoegd aan de continuïng story over de familiebetrekkingen tussen het bestuursrecht en het strafrecht.
Als cliff-hanger van deze aflevering: de vraag of met de OM-boete kan worden voorkomen dat het strafrecht nog meer terrein moet prijsgeven aan het bestuursrecht, gelet op het feit dat de ‘bestuurlijke boete’ de laatste tijd al zo’n hoge vlucht heeft genomen en binnenkort definitief lijkt te worden ingelijfd in de Awb.​[2]​
Wat dat laatste betreft gaan velen er van uit dat het nog maar een kwestie van tijd is, een voldongen feit. Tegenstribbelen helpt niet meer. We zullen er mee moeten leren leven, zo lijkt het, dat punitieve sancties,​[3]​ in de zin van leedtoevoeging, niet langer zijn voorbehouden aan het strafrecht. Sterker nog: we doen er alles aan om de spanningsverhouding die dat met zich meebrengt tussen het bestuursrecht en het strafrecht, op een nette manier op te lossen. Het zijn vooral de ‘good guys’ (laten we zeggen: de aanhangers van het harmoniemodel) die aannemelijk weten te maken dat het met de verstoorde familiebetrekkingen tussen het bestuursrecht en het strafrecht op dit terrein allemaal nogal meevalt. Want op de keper beschouwd zou het hooguit om schijntegenstellingen gaan. Als het er op aankomt, willen we immers allemaal hetzelfde en zijn we in grote lijnen aan dezelfde publiekrechtelijke grenzen en waarborgen gebonden.​[4]​
De ‘bad guys’ daarentegen, blijven zich – met een verwijzing naar de Trias Politica – met hand en tand verzetten tegen de bestuurlijke boete, als een vorm van gecontroleerde, publiekrechtelijke eigenrichting. Totdat ook zij, als ze al geen eieren voor hun geld hebben gekozen, vastlopen in een gezond pragmatisme, gelardeerd met gemeenplaatsen. Zoals: ‘het tij is niet meer te keren’; ‘een gepasseerd station’; ‘een brug te ver’.
En tot voor kort zag het er inderdaad ook naar uit dat de race was gelopen. Echter, met het introduceren van de wet OM-afdoening lijkt er een wissel te zijn omgezet, zodat de kans dat we het gepasseerde station nog eens zullen aandoen en er een retourtje kunnen boeken, niet langer denkbeeldig is.
Overigens zijn het niet alleen strafrechtjuristen die menen dat het overhevelen van een deel van het strafrecht naar het bestuursrecht op bezwaren stuit. Bij wijze van voorbeeld wil ik de bijdrage van J.E.M. Polak in de ‘De staat van het recht’ van maart 2006 in herinnering roepen, waarin hij een – ook voor strafrechtjuristen – interessant inkijkje biedt in de bestuursrechtelijke keuken waar de bestuurlijke boetes worden bereid.​[5]​ Daaruit blijkt dat het maar zeer de vraag is of de receptuur die de wetgever daarbij gebruikt, wel voldoet aan de belangrijkste basisbeginselen van art. 6 EVRM en de uitleg die daaraan wordt gegeven door het EHRM. Desondanks lijkt de wetgever maar door te gaan op de weg van overheveling van strafrechtelijke handhaving naar bestuursrechtelijke handhaving van met name beleidsinstrumentele wetgeving.​[6]​ 
Ook Albers meent dat, door de overheveling van delen van het strafrecht naar het bestuursrecht, de verschraling van een goede strafvordering onafwendbaar is.​[7]​ Want het is volgens haar zeer twijfelachtig of het bestuursrecht naar zijn aard wel geschikt is om (in wezen) strafrechtelijke procedures te normeren.​[8]​ 
Daarnaast wil ik in dit verband nog wijzen op een onopvallend artikeltje in de NRC d.d. 7 maart 2006. Daarin wordt melding gemaakt van een uitspraak van het College van Beroep voor het Bedrijfsleven in een beroepszaak van Fortis tegen de AFM. De bestuurlijke boete van 10.000 Euro die de AFM aan Fortis had opgelegd, werd in die uitspraak vernietigd. Doordat één van de bestuurders van de AFM intensief was betrokken bij zowel het boeteonderzoek, als bij het vaststellen van de boete zelf, ontstond volgens het C.v.B.B. ‘minstens de schijn dat niet met de vereiste objectiviteit en onbevooroordeeldheid’ kan worden besloten over de bestraffing. Aanhakend bij enkele reacties op deze uitspraak kan worden vastgesteld, dat deze de vinger legt op de zere plek van het Nederlandse systeem als onderzoek en bestraffing in één hand (het bestuursorgaan) zijn samengevoegd.​[9]​
Een voorbeeld dus van enerzijds de risico’s die gepaard gaan met het overhevelen van de strafrechtelijke handhaving naar het bestuursrecht, maar anderzijds (deze gang van zaken werd niet geaccepteerd door het C.v.B.B.) toch ook wel weer een voorbeeld van het zelfreinigend vermogen van het bestuursrecht op dit vlak. De vraag is alleen of we het er maar op aan moeten laten komen nu er inmiddels – zoals nog zal blijken – een aantrekkelijk alternatief in het verschiet ligt. In deze bijdrage zal ik proberen die vraag te beantwoorden aan de hand van een afweging van voor- en nadelen van het overhevelen van delen van het strafrecht naar het bestuursrecht. Maar daaraan voorafgaand eerst een schets van de belangrijkste redenen voor deze overheveling en de tegenbeweging die de wet OM-afdoening wat dat betreft lijkt in te luiden. Een tegenbeweging die (ook) bij de wetgever een omslag in het denken teweeg heeft gebracht.

2.	De redenen voor overheveling en de tegenbeweging

Zoals bekend, heeft het probleem van de overbelaste strafrechtpleging, en het daarmee verband houdende immense handhavingstekort, de opvatting gevoed dat bepaalde overtredingen ook heel goed bestuursrechtelijk kunnen worden afgedaan. Het bekendste voorbeeld is de WAHV​[10]​. Maar daar bleef het niet bij. Al spoedig volgden er tal van andere regelingen waarin het bestuur de bevoegdheid werd toegekend bestuurlijke boetes op te leggen.​[11]​ Met het oog op de (mogelijke) wildgroei op het terrein van de punitieve sancties, en het daarmee gepaard gaande risico dat de rechtsgelijkheid, de rechtszekerheid en mogelijk nog andere aspecten van rechtsbescherming in het gedrang zouden kunnen komen, zijn al in de jaren 90 voorstellen gedaan om het tij te keren. Zonder de verschillende schrijvers die zich daarover hebben uitgelaten, tekort te willen doen, wijs ik daarbij vooral op de ‘Commissie Heroverweging Instrumentarium Rechtshandhaving’ (de cie. Korthals Altes).​[12]​ 
Echter, het doelmatigheidsdenken en het streven om het handhavingstekort in het strafrecht op te lossen, gaven de doorslag. Het strafrecht diende ook (en vooral) met het oog op het handhavingstekort als ultimum remedium te worden gezien, teneinde het probleem van de overbelasting binnen het strafrecht voortvarend te kunnen aanpakken. Pas als andere handhavingstelsels tekort schoten, zou het strafrecht nog een rol kunnen vervullen als strafrechtelijk sluitstuk van de in beginsel primair civielrechtelijke, tuchtrechtelijke en bestuursrechtelijke handhavingsmodaliteiten. Dat alles had tot gevolg dat met name de bestuurlijke boete een hoge vlucht heeft genomen.​[13]​

Inmiddels lijkt de slinger weer de andere kant op te zwaaien. Wie de Memorie van Antwoord in het kader van de behandeling van de Wet OM-afdoening in de Eerste Kamer er op na slaat, stuit op een aantal uitspraken van de Minister die in die richting wijzen. Zo stelt de Minister, in antwoord op kamervragen m.b.t. de verwevenheid tussen het strafrecht en het bestuursrecht, onder meer:​[14]​
-	In het wetsvoorstel wordt voorgesteld de WAHV in die zin te wijzigen, dat de onder de WAHV vallende feiten niet langer via die wet moeten, maar mogen worden afgedaan. Dat laat dus ruimte om WAHV-feiten via het strafrecht af te doen.
-	In het kader van het wetsvoorstel ‘Bestuurlijke boete overlast in de openbare ruimte’ kunnen gemeenten in de toekomst een bestuurlijke strafbeschikking uitvaardigen voor ‘kleine ergernissen’. Echter, gemeentebesturen kunnen als alternatief (voor feiten die bij AMvB worden aangewezen) ook kiezen voor de OM-afdoening. In dat geval kunnen buitengewone opsporingsambtenaren worden aangesteld die worden belast met het opsporen en beboeten van de desbetreffende strafbare feiten. Het voordeel daarvan is, dat de lokale overheden enerzijds (beleidsmatig) worden betrokken bij de ‘strafrechtelijke’ bestrijding van overlast in de publieke ruimte, terwijl anderzijds het toezicht van het OM behouden blijft (curs. N.K.). Deze variant wordt extra aantrekkelijk gemaakt door het voornemen van de Regering om een deel van de ‘boete-inkomsten’ aan de gemeenten (die een bijdrage aan deze strafrechtelijke handhaving leveren) af te dragen.​[15]​
-	De Minister is het eens met de kamerleden die constateren dat de verschillende bestaande en voorgestelde regelingen inzake de buitengerechtelijke afdoening een rommelig geheel opleveren. Hij is met de kamerleden van mening dat moet worden gestreefd naar een eenvoudige en transparante buitengerechtelijke afdoening. De Minister wijst daarbij op de bijgevoegde notitie over de keuze tussen sanctiestelsels (daaraan zal verderop nog aandacht worden besteed) en daarnaast op het belang en de betekenis van de Wet OM-afdoening in dit verband. Die betekenis komt o.m. tot uitdrukking in het feit dat de (ontwerp)Wet OM-afdoening de mogelijkheid van een ‘strafbeschikking’ door opsporingsambtenaren of door specifiek daartoe aangewezen bestuursorganen (curs. N.K.) introduceert. Het effect daarvan is volgens de Minister, dat er niet louter en alleen meer om doelmatigheidsredenen hoeft te worden gekozen voor bestuursrechtelijke sanctionering (curs N.K.). Daarnaast kunnen daarmee de voordelen van de ‘bestuursrechtelijk handhaving’ en de waarborgen van de ‘strafrechtelijke handhaving’ worden gebundeld. D.w.z. dat enerzijds optimaal gebruik kan worden gemaakt van de kennis, ervaring, betrokkenheid e.d. van de desbetreffende bestuursorganen, bijvoorbeeld door de prioriteitsstelling over te laten aan de specifiek deskundige ambtenaren of bestuursorganen. Anderzijds verkrijgt het OM het gezag over de handhaving, zodat de ‘bestuurlijke handhaving’, voorzover dat gepaard gaat met punitieve sancties, via die weg binnen het strafrecht wordt getrokken, met alle waarborgen (zoals de mogelijkheid van beroep op de strafrechter) en alle overige aspecten van rechtsbescherming die het strafrechtelijke stelsel te bieden heeft, van dien. Dat alles kan volgens de Minister bijdragen tot de coherentie die m.b.t. de handhaving is vereist, bijvoorbeeld wat betreft de eenheid in de op te leggen sancties.
-	Voorts wijst de Minister in dit verband nog op het voornemen om op termijn ook de WAHV in de Wet OM-afdoening te integreren.​[16]​

Ten slotte merkt de Minister nog op dat het bestaande systeem van bestuurlijke boetemogelijkheden voorlopig nog niet structureel zal worden herzien. Eerst zal de geplande evaluatie terzake van de Wet OM-afdoening (5 jaar na de inwerkingtreding daarvan) worden afgewacht.

Uit deze overwegingen blijkt dat er sprake is van een zekere tegenbeweging in het denken van de wetgever over het oplossen van het strafrechtelijke handhavingstekort. De conclusie kan zijn dat doelmatigheidsoverwegingen niet (langer) de belangrijkste redenen mogen (en hoeven te) zijn om te kiezen voor bestuursrechtelijke handhaving in plaats van strafrechtelijke handhaving. Immers, met de inwerkingtreding van de Wet OM-afdoening kan het handhavingstekort in belangrijke mate binnen het strafrechtelijke systeem zelf worden opgelost, zodat we daarvoor niet langer hoeven uit te wijken naar het bestuursrecht. De vraag is alleen of er nog andere redenen (dan doelmatigheid) kunnen zijn om te kiezen voor het bestuursrecht in plaats van het strafrecht. De uitgangspunten en indicatoren die Justitie hanteert bij de keuze voor het ene of het andere handhavingstelsel – en die ter kennisneming zijn opgenomen in de notitie die deel uitmaakt van het desbetreffende Kamerstuk – bieden daarvoor wellicht de nodige aanknopingspunten. Daarbij zoekt de Regering het, wat betreft de keuze tussen de bestuursrechtelijke en strafrechtelijke handhavingsmodaliteiten, vooral in de aard van het strafbare feit en de ernst van de overtreding (en/of de eventuele samenhang met andere strafbare feiten). Maar daarnaast speelt ook de noodzaak of de wenselijkheid om bepaalde dwangmiddelen en opsporingsbevoegdheden te kunnen inzetten, een belangrijke rol.​[17]​ Dat wil zeggen, dat bestuursrechtelijke handhaving als ‘restcategorie’ (nog steeds) de voorkeur kan verdienen als er sprake is van overtredingen die eenvoudig zijn vast te stellen, er geen behoefte bestaat aan bepaalde strafrechtelijke dwangmiddelen en opsporingsbevoegdheden, en er geen behoefte bestaat aan zware straffen ter afschrikking.​[18]​
Daarnaast kunnen er nog redenen zijn om de ‘handhaving’ over te laten aan de rechtssubjecten zelf (civielrechtelijke handhaving, arbitrage e.d.) of aan de beroepsgroep waarvan de betrokkenen deel uitmaken (tuchtrecht). Ik wil me hier echter beperken tot de keuze tussen bestuursrechtelijke handhaving (d.m.v. punitieve sancties) en strafrechtelijke handhaving, zodat ik niet nader zal ingaan op deze andere varianten.
De hierboven aangeduide globale uitgangspunten worden in de notitie vervolgens verder uitgewerkt in indicatoren. Zo vormt de bedreiging met een vrijheidsbenemende of beperkende straf een indicatie dat alleen het strafrecht in aanmerking komt. Dat geldt algemeen gesproken ook als er nieuwe punitieve sancties gewenst zijn; maar als het gaat om (nieuwe) ‘reparatoire sancties’, komt in beginsel het bestuursrecht in aanmerking. Voorts levert geweldstoepassing of het toebrengen van schade in het kader van de handhaving een indicatie op voor toepassing van het strafrecht, mede omdat daarvoor een speciale schadevergoedingsregeling geldt (of zal gelden​[19]​). Andere indicatoren zijn: de ernst van de normovertreding; de mate waarin behoefte bestaat aan ‘openbare berechting’ van de verdachte (d.w.z.: een openbare berechting waarin de vragen van 348 en 350 Sv in volle omvang worden behandeld en waarin niet primair de vraag voorop staat of er wellicht iets mankeert aan het bestuursbesluit dat ten grondslag ligt aan de punitieve sanctie); de mate waarin er behoefte bestaat aan specifieke, ingrijpende dwangmiddelen of opsporingsbevoegdheden waarin het strafprocesrecht wel, en het bestuursrecht niet voorziet;​[20]​ en ten slotte: de mate waarin de betrokkenheid van het OM bij de handhaving gewenst is, dan wel niet kan worden gemist.
Als om één of meerdere van die redenen voor het strafrecht wordt gekozen, biedt het model voorts nog een keuzemogelijkheid uit varianten wat betreft de mate van betrokkenheid van het OM en/of de desbetreffende bestuursorganen bij het opleggen van punitieve sancties. Het gaat daarbij globaal gesproken om drie varianten:
-	Het OM voert zelf de regie en oefent toezicht uit. De desbetreffende bestuursorganen hebben weinig tot geen inbreng in het handhavingsbeleid van het OM. De bij het bestuursorgaan werkzame ambtenaren kunnen wel een rol spelen, maar alleen als hun de status van buitengewoon opsporingsambtenaar wordt verleend.
-	Het OM voert de regie en oefent toezicht uit, terwijl het tegelijkertijd wenselijk is dat de desbetreffende bestuursorganen inbreng hebben in het handhavingsbeleid, aangezien er sprake is van een zekere verwevenheid tussen de strafrechtelijke handhaving op een bepaald beleidsterrein en de taken die de desbetreffende bestuursorganen ten aanzien van dat beleidsterrein vervullen. Aan de bestuursorganen (of de bij deze bestuursorganen werkzame ambtenaren) kan zelfs de bevoegdheid worden toegekend om op dat terrein strafbeschikkingen uit te vaardigen, zij het (dus) onder toezicht van het OM.
-	Toezicht door het OM is niet nodig. In dat geval kan aan het desbetreffende bestuursorgaan eveneens de bevoegdheid worden toegekend om voor bepaalde categorieën strafbare feiten strafbeschikkingen op te leggen. In dat geval is een voorwaarde (aandachtspunt) dat deze punitieve sancties met voldoende (kwaliteits- en andere) waarborgen zijn omkleed.​[21]​

Uit de uitgangspunten en indicatoren blijkt, dat de Regering, wat betreft de keuze voor het ene of het andere punitieve traject, het strafrecht weer als uitgangspunt neemt en de mogelijkheid tot afwijking daarvan vooral wil laten afhangen van de aard en de (geringe) ernst van de overtredingen.​[22]​ Overigens wordt in de notitie tevens nog benadrukt dat de indicatoren samenhangen met de vraag naar de handhaafbaarheid van de regels en daarnaast ook de orde die (binnen het recht) moet worden gehandhaafd.
Wat daar ook van zij, belangrijker zijn – wat mij betreft – de conclusies die uit dit alles kunnen worden getrokken. In de eerste plaats de conclusie dat de indicatoren weliswaar ruimte laten om in bepaalde gevallen voor bestuursrechtelijke ‘punitieve’ handhaving te kiezen, maar dat deze indicatoren daarvoor geenszins de dwingende of doorslaggevende redenen vormen. En in de tweede plaats de conclusie dat de in de indicatoren besloten liggende redenen om te kiezen voor differentiatie in de vorm van een taakverdeling tussen beide rechtsgebieden, evenzeer de redenen kunnen vormen om te kiezen voor differentiëring binnen het strafrechtelijke systeem zelf.​[23]​ Bijvoorbeeld op de wijze als voorgesteld in het hierboven besproken drie-varianten-model. 
Kortom: het wetsvoorstel OM-afdoening, en de daarmee samenhangende differentiatie binnen het strafrecht zelf, brengt niet alleen met zich mee dat de doelmatigheidsredenen om te kiezen voor bestuursrechtelijke punitieve afdoening, grotendeels zijn komen te vervallen.​[24]​ Maar ook dat de andere mogelijke redenen die hierboven zijn besproken (en die bij nadere beschouwing dicht aanleunen tegen de doelmatigheidsredenen) hun betekenis grotendeels lijken te hebben verloren.
De vraag of bestuursrechtelijke punitieve afdoening al dan niet de voorkeur zou verdienen boven strafrechtelijke afdoening, moet dan ook worden beantwoord aan de hand van mogelijke andere argumenten die voor of tegen pleiten. Daarop zal ik in de volgende paragraaf uitvoerig ingaan.

3.	Andere argumenten voor en tegen.

3.1	Argumenten voor bestuursrechtelijke punitieve afdoening

Afgezien van de hierboven besproken, en inmiddels dus grotendeels ontzenuwde, redenen, zijn er ongetwijfeld nog tal van andere redenen om te kiezen voor de bestuursrechtelijke afdoening in plaats van de reguliere strafrechtelijke afdoening. Zo schemerde al even door dat bestuurlijke afdoening praktische en financiële voordelen kan hebben voor bestuursorganen. ​[25]​  Hoewel de betekenis van dergelijke pragmatische redenen niet moet worden onderschat, meen ik dat deze redenen niet doorslaggevend mogen zijn voor de keuze tussen het ene of het andere handhavingstelsel.​[26]​ Ik zal me dan ook beperken tot de inhoudelijke redenen.

Een inhoudelijke reden zou kunnen zijn dat bijzondere (beleidsinstrumentele) wetgeving een ander type handhaving vergt dan de ‘traditionele’ strafrechtelijke handhaving. Daarbij moeten we in de eerste plaats denken aan de bijzondere deskundigheid, ervaring, know how, specialistische kennis en vaardigheden en dergelijke die niet alleen zijn vereist bij de controle op de naleving van de regels, maar ook bij de opsporing, vervolging, berechting en bestraffing van overtredingen op het desbetreffende deelterrein.​[27]​ Dat zou op zichzelf al een reden kunnen zijn om ook de punitieve handhaving van die ‘eigen’ ordeningswetgeving in handen te leggen van het bestuur. 

Een tweede mogelijke reden om te kiezen voor het bestuursrecht in plaats van voor het strafrecht, schuilt eveneens in het bijzondere karakter van de ‘eigen’ beleidsinstrumentele wetgeving. In dit type wetgeving staan niet zozeer de belangen van de afzonderlijke burgers voorop, maar veeleer het ‘algemeen belang’. Dat impliceert dat afzonderlijke burgers door de overtreding van deze beleidsinstrumentele regels meestal niet in hun privé-belangen worden getroffen. Wat betreft de opsporing, vervolging, berechting en bestraffing van overtredingen van deze bijzondere beleidsinstrumentele regels, moet de overheid het dan ook niet hebben van aangiftes en dergelijke. Overtredingen van ordeningswetgeving komen algemeen gesproken slechts aan het licht door actief toezicht en speurwerk van overheidswege. Reactieve opsporing op basis van een concrete verdenking zal meestal dus niet volstaan.​[28]​ Zo bezien ligt het accent van de handhaving van deze bijzondere wetgeving (i.t.t. de meeste ‘commune delicten’) op toezicht en controle, in de meest uiteenlopende varianten en gradaties, en resulterend in allerlei combinaties van ‘bestuurlijke afdoening’.​[29]​ Sommige van deze ‘bestuurlijke afdoeningsmogelijkheden’ hebben materieel (feitelijk) bezien eigenlijk gewoon het karakter van een ‘punitieve sanctie’ of liggen daar, qua ingrijpendheid, heel dicht tegenaan. In ieder geval is de overgang naar echte ‘punitieve’ (repressieve, retributieve) sancties vloeiend. Dat alles zou er voor pleiten de handhaving van beleidsinstrumentele wetgeving in één hand te leggen, dat wil zeggen: de verantwoordelijkheid voor de handhaving van de ‘eigen wetgeving’ in al zijn facetten over te laten aan het desbetreffende bestuur,​[30]​ dus inclusief de bestuurlijke boete als ‘retributief’ of ‘repressief’ of (zo men wil) afschrikwekkend sluitstuk daarvan. Daarmee zouden communicatieproblemen (bijv. tussen het bestuur en het OM), afstemmingsproblemen (tussen het handhavingsbeleid van het bestuur en het OM-beleid) inschattingsproblemen (bijv. vanwege verschillen in deskundigheid en inzichten bij het bestuur resp. bij het OM), en wellicht nog tal van andere typen problemen, het hoofd kunnen worden geboden. 

In het verlengde hiervan kan nog worden gewezen op een ander zwaarwegend argument om te kiezen voor het bestuursrecht. Het speciale karakter van beleidsinstrumentele wetgeving, en de daaruit voortvloeiende eisen die aan de handhaving van deze wetgeving worden gesteld, veronderstellen controle- en toezichtbevoegdheden die in bepaalde opzichten aanmerkelijk verder gaan dan de strafrechtelijke (opsporings)bevoegdheden.​[31]​ Ook dat zou een reden kunnen zijn om deze ruime toezicht- of controlebevoegdheden en het evt. punitieve sluitstuk daarvan (de bestuurlijke boetes) in één hand te leggen. Daarmee zou kunnen worden voorkomen dat de ‘traditionele’ strafrechtelijke (opsporings)bevoegdheden moeten worden opgerekt om in de pas te lopen met de ruimere toezichtbevoegdheden waarover het bestuur in het kader van de bestuursrechtelijke handhaving van beleidsinstrumentele wetgeving kan beschikken. Immers, zo zou men kunnen stellen, het bestuur beschikt toch al over deze ruime bevoegdheden. Waarom deze bevoegdheden dan niet optimaal benutten in die zin, dat het bestuur, in het kader van het bestuurlijke toezicht (en gebruik makend van deze ‘ruime’ controlebevoegdheden), moet kunnen besluiten over te stappen op het ‘punitieve’ sluitstuk van de bestuurlijke handhaving: de bestuurlijke boete (gebruik makend van de resultaten van diezelfde ‘ruime’ controlebevoegdheden). In dat geval is het niet nodig om uit te wijken naar het strafrecht en hoeven er dus niet allerlei ‘creatieve oplossingen’ te worden bedacht om het strafrechtelijke traject, wat betreft de aard en omvang van de bevoegdheden, in de pas te laten lopen met de bestuursrechtelijke handhaving.

Andere ‘inhoudelijke’ redenen om voor het bestuursrecht te kiezen, zouden kunnen worden gezocht in de traditie van het bestuursrecht. Van oudsher wordt (in theorie althans) veel belang gehecht aan de algemene beginselen van behoorlijk bestuur (ABBB). Daarbij kan worden gedacht aan het vereiste van (de maximaal te vergen) zorgvuldigheid bij het voorbereiden en het nemen van besluiten; het verbod van willekeur en het daaruit voortvloeiende vereiste dat het beleid op een bepaald terrein ook daadwerkelijk en kenbaar wordt vastgelegd; en in het verlengde daarvan: het vereiste om besluiten behoorlijk te motiveren en te herleiden tot de daarvoor geldende beleidsregels: de controle- en explicatiefunctie. Wat dat betreft lijkt de ‘systematiek’ van het bestuursrecht (met aan het eind van het traject een rechter die de bestuursbesluiten primair toetst aan de zorgvuldigheidsvereisten) de beste papieren te hebben. Hoewel veel van deze ABBB inmiddels zijn ‘overgenomen’ in het straf(proces)recht – vgl. de algemene beginselen van een behoorlijke procesorde, de voortdurende aanscherping van de motiveringseisen, en het toenemende gebruik van (voor burgers kenbare) richtlijnen waarin het gevoerde beleid zijn beslag krijgt – moet worden erkend dat het ‘strafrecht’ op dat terrein nog wel wat kan leren van het bestuursrecht.​[32]​

3.2	Argumenten tegen bestuursrechtelijke punitieve afdoening

Toch zijn er verschillende, mijns inziens doorslaggevende, argumenten om tóch – ook in geval van beleidsinstrumentele wetgeving – te kiezen voor het strafrecht (in plaats van het bestuursrecht) als sluitstuk van het primair bestuursrechtelijke handhavingstraject. Daarbij ga ik – als gezegd – even voorbij aan de hierboven besproken indicatoren (de aard en de ernst van de overtreding; de aard van de op te leggen sancties, zoals bijv. vrijheidsstraffen; de wenselijkheid om een krachtig normatief en afschrikwekkend signaal af te geven, etc.​[33]​), die een rol hebben gespeeld bij de keuze van de wetgever voor het ene of het andere handhavingssysteem. 

In de eerste plaats kan worden vastgesteld dat het strafrecht een lange traditie kent. We kunnen wat dat betreft spreken van een langdurig proces dat heeft geresulteerd in een behoedzaam opgebouwd stelsel van regels, waarborgen en gezagsverhoudingen. Een product van eeuwenlang opeengestapelde rechtsgeleerdheid en ‘rechtswijsheid’, dat (voorzover de fundamentele beginselen en uitgangspunten dat toelieten​[34]​) in elk tijdsgewricht is (en wordt) bijgeschaafd en afgestemd op eigentijdse standpunten, al dan niet ontleend aan andere rechtsgebieden en rechtsstelsels. Een stelsel dat is doordrenkt van het historisch en door velen gedeelde besef dat het ‘toevoegen van leed’ door de overheid altijd al iets problematisch heeft gehad en mede daarom met de grootst mogelijke terughoudendheid en zorgvuldigheid dient te worden omringd. En ook al valt er best eens wat (en soms heel veel) aan te merken op het uiteindelijke product, dan nog verdient het uit oogpunt van rechtseenheid en een functionele indeling van ons recht de voorkeur daarop een antwoord te zoeken binnen het stelsel zelf en daarvoor niet uit te wijken naar bijvoorbeeld het bestuursrecht. Natuurlijk: ook in het bestuursrecht wordt (o.a.) de bestuurlijke boete onderworpen aan een stelsel van waarborgen en grenzen, die trouwens deels zijn overgenomen uit het straf(proces)recht. De vraag is alleen of dat leidt tot eenzelfde samenhangend stelsel als het straf(proces)recht kent. Immers, de mate van rechtsbescherming die een stelsel kan bieden aan de justitiabelen, is niet primair af te lezen aan de afzonderlijke regels en waarborgen, maar vooral aan de samenhang daarin. Zo kan het aanbrengen van een enkele wijziging in regels, taken, gezags- en toezichtverhoudingen en (andere) waarborgen, op zichzelf onaanvaardbaar zijn uit het oogpunt van rechtsbescherming, maar kan het evenwicht worden hersteld, en kan zelfs ontwrichting van het zorgvuldig geconstrueerde bouwwerk worden voorkomen, door compensatie op een ander vlak.​[35]​ Andersom is niet ondenkbaar dat een – uit oogpunt van rechtsbescherming – onbetekenende of een niet al te fundamentele wijziging in wet- en regelgeving (vanwege haar doorwerking en interdependentie) verstrekkende gevolgen kan hebben voor ‘het stelsel’ in zijn totaliteit. (Vergelijk bijv. de discussies over de versterking van de positie van het slachtoffer in het strafproces.​[36]​ Die kan tot ontwrichting van het stelsel leiden als daarbij niet bepaalde grenzen in acht worden genomen die voortvloeien uit de fundamentele beginselen van ons strafrecht. Zoals het opportuniteitsbeginsel, het recht op een eerlijk proces door een onafhankelijke en onpartijdige rechter, etc.​[37]​ Verderop zal worden betoogd dat die grens ook dient te gelden voor de versterking van de positie van het bestuur in het kader van de strafrechtelijke handhaving van beleidsinstrumentele wetgeving.) Als het risico van ontwrichting, of het doorslaan van de balans, al niet denkbeeldig is binnen een in de loop van de tijd zorgvuldig geconstrueerd bouwwerk,​[38]​ hoe is het dan gesteld met een stelsel waarin de ‘bestuurlijke boete’ uit dat bouwwerk is gesloopt en is herbouwd tot aanleunwoning, die slechts tot op zekere hoogte is verankerd in, en genormeerd door de beginselen en uitgangspunten waarop het hoofdgebouw is gefundeerd? Hieronder zal ik nog aandacht besteden aan enkele van die uitgangspunten en in het bijzonder aan de rol van het OM binnen het strafrechtelijke traject, als één van de waarborgen die moeten bijdragen aan een optimaal evenwicht tussen doelmatigheid en rechtsbescherming binnen het strafprocesrecht. Een waarborg die, zo zal ik betogen, evenmin kan worden gemist bij de handhaving (eventueel door middel van punitieve sancties) van beleidsinstrumentele wetgeving. Dat hoeft ook niet, want deze waarborg kan op een eenvoudige wijze worden ingebouwd in de handhaving van beleidsinstrumentele wetgeving zonder dat dit ten koste hoeft te gaan van de voordelen die de handhaving van de ‘eigen wetgeving’ door het bestuur zelf met zich meebrengt.​[39]​

De tweede reden om te kiezen voor de strafrechtelijke afdoening ligt in het verlengde daarvan. Een beroep op de traditie, dan wel op de notie van rechtseenheid en een functionele indeling van ons recht, zal wellicht niet iedereen overtuigen. Toch zal moeten worden erkend dat de systematiek van het straf(proces)recht – als het resultaat van deze eeuwenlange traditie – en het hele ‘strafrechtelijke apparaat’ dat daar op is toegesneden, een belangrijke reden kan vormen om de nodige terughoudendheid te betrachten bij het overplanten van de punitieve handhaving naar een andere (bestuursrechtelijke) systematiek. Dat kan als volgt worden toegelicht.
De kwaliteit van juridische vormen van geschilbeslechting of besluitvorming zit hem vooral – dat zal duidelijk zijn – in de rechtsbescherming die daarbij wordt geboden aan de justitiabelen. Echter, aan die rechtsbescherming kunnen geen absolute claims worden ontleend. Allerlei andere maatschappelijke waarden en belangen, zoals bijvoorbeeld het belang van een effectieve en efficiënte inzet van overheidsmiddelen, zijn medebepalend voor wat als de contouren van ‘optimale rechtsbescherming’ kan worden beschouwd. De vraag is alleen, of deze optimale rechtsbescherming, opgevat als het resultaat van een rechtens ‘voorgestructureerde’ afweging van alle betrokken individuele en algemene belangen, niet te zeer wordt ingeperkt door – voor de verschillende rechtsgebieden kenmerkende – systeemfactoren. Systeemfactoren die wel van alles te maken hebben met die ‘voorstructurering’, maar die met werkelijke belangenafweging soms weinig meer van doen lijken te hebben. Ook dat vormt mijns inziens een interessante invalshoek voor de vraag of bestuurlijke boetes al dan niet een aantrekkelijk alternatief kunnen vormen voor strafrechtelijke afdoening. 
Ik wil daar in dit verband niet al te diep op ingaan en verwijs daarvoor graag (nogmaals) naar de bijdrage van Albers. Als gezegd, is zij van mening dat door de overheveling van delen van het strafrecht naar het bestuursrecht, de verschraling van een goede strafvordering onafwendbaar is. Want het is volgens haar maar zeer de vraag of het bestuursrecht naar zijn aard wel geschikt is om (in wezen) strafrechtelijke procedures te normeren. Zo staat in het bestuursrecht de rechtsgeldigheid van het bestuursrecht centraal en niet primair (althans niet voor de bestuursrechter) de vraag of de vermeende overtreder ook daadwerkelijk schuldig is aan het feit dat hem wordt verweten. Daarnaast wijst ze er bijvoorbeeld op, dat (gelet op o.a. het ultra petita-verbod) de bestuursrechter zich, anders dan de strafrechter, in beginsel lijdelijk opstelt. Het bestuursproces heeft dan ook meer het karakter van een partijenproces dan het strafproces, waar het accent op de materiële waarheidsvinding ligt. 
Uit de bijdrage van Albers blijkt dat de bestuurswetgever en de bestuursrechter zich van allerlei ‘systeem-vreemde’ (en aan het strafrecht ontleende) constructies moeten bedienen om, wat betreft de rechtsbescherming, in ieder geval niet al te veel onder te doen voor het straf(proces)recht. Om nog maar te zwijgen van de eisen die voortvloeien uit art. 6 EVRM.​[40]​ Dit ‘inbreien’ van systeemvreemde figuren in het eigen stelsel onttrekt deze figuren niet alleen aan de context van de strafrechtelijke systematiek, maar staat tevens op gespannen voet met de uitgangspunten van het bestuursprocesrecht zelf. Dat roept de vraag op waarom (voor het punitieve sluitstuk van de bestuursrechtelijke handhaving) niet gewoon een koppeling wordt gelegd met het strafprocesrecht. Ik kom daar zo nog op terug.

Naast deze ‘systematische’ argumenten zijn er ook nog de meer inhoudelijke argumenten. Het belangrijkste argument dat pleit voor het onderbrengen van punitieve sancties in het strafrecht in plaats van in het bestuursrecht, kan ik het best als volgt introduceren.
We zijn het er met zijn allen inmiddels wel over eens dat de strafprocesrechtelijke positie van slachtoffers van delicten (aanzienlijk) dient te worden versterkt en dat het slachtoffer meer dan voorheen moet worden betrokken bij het strafproces. Dat laat echter onverlet dat we de ‘kernbeslissingen’ in het strafproces (bijvoorbeeld: of de verdachte al dan niet moet worden vervolgd, welke straf moet worden opgelegd) niet willen laten afhangen van het slachtoffer, maar willen overlaten aan daartoe gekwalificeerde, onafhankelijke en ook in andere opzichten ‘magistratelijke’ deskundigen. Als uitvloeisel daarvan geldt in ons recht bijvoorbeeld het uitgangspunt dat de OvJ als dominus litis in het strafproces moet worden aangemerkt. M.a.w.: het opportuniteitsbeginsel staat in ons strafrecht (behoudens enkele ‘correcties’) nog steeds voorop. De rol van het slachtoffer is dus niet die van een ‘private prosecutor’ (particuliere aanklager) of ‘Nebenanklager’ (hulpaanklager). Het slachtoffer kan slechts op indirecte wijze invloed uitoefenen op de loop en de uitkomst van het strafproces: geen action directe, maar een action indirecte. Om van ‘eigenrichting’ nog maar te zwijgen. Dat alles, alsmede de ratio daarvan, behoort wat mij betreft ook te gelden voor bestuursorganen die (a.h.w. namens de samenleving) het slachtoffer worden van een overtreding van ‘eigen beleidsinstrumentele regels’. Ook in dat geval is ‘eigenrichting’ naar mijn opvatting uit den boze.​[41]​ Anderzijds spreekt het voor zich – zoals al bleek – dat het bestuur nauw wordt betrokken bij de handhaving van deze regels en (dus) ook bij de sanctionering van overtredingen van deze regels. Toch zullen het uiteindelijk ook hier de daartoe gekwalificeerde, onafhankelijke en ook in andere opzichten magistratelijke deskundigen moeten zijn die de regie voeren, toezicht uitoefenen, de eindverantwoordelijkheid dragen en dus als het er op aankomt het laatste woord hebben.​[42]​ Er kunnen weliswaar goede redenen zijn om van dit uitgangspunt af te wijken, maar dat mag – mede gelet op het uitgangpunt van de Trias Politica – in ieder geval geen vanzelfsprekendheid worden.

Ik wil dat nog wat nader toelichten aan de hand van de door sommigen verdedigde opvatting dat de OM-afdoening in feite niet of nauwelijks verschilt van de ‘bestuurlijke boete’. Immers, de (ontwerp)wet OM-afdoening introduceert de mogelijkheid van een ‘strafbeschikking’ die kan worden opgelegd door bestuursorganen, zij het onder toezicht van het OM. In die zin zou er in die opvatting dan ook niet zoveel veranderen. Want ook de ‘strafbeschikking’ door het bestuur kan – zo zou men kunnen betogen – worden gezien als ‘bestuurlijke boete’, evenals de strafbeschikking door het OM zelf, aangezien ook het OM als een 
‘administratief orgaan’ kan worden beschouwd. In dat verband moet worden opgemerkt dat het accent in het strafrecht (mede uit doelmatigheidsoverwegingen) steeds meer verschuift naar de voorfase van het onderzoek. Dat gold al enige tijd voor de materiële waarheidsvinding. Zo heeft het opsporingsonderzoek in de loop van de tijd aanmerkelijk aan betekenis gewonnen. Echter, dat laat onverlet dat het oriëntatiepunt in het opsporingsonderzoek, alsmede in de andere fasen van het onderzoek, steeds zal (moeten) zijn: het beslissingsschema van de artt. 348 en 350 Sv. In elke fase wordt m.a.w. geanticipeerd op de beslissing van de (onafhankelijke en onpartijdige) strafrechter aan de hand van dat beslissingsschema en alle daarin besloten liggende strafrechtelijke waarborgen. De wetenschap dat de strafrechter, als het er op aankomt, wordt of kan worden ingeschakeld om zich over de zaak uit te laten, vormt zo bezien de belangrijkste garantie dat de functionarissen in het voortraject volgens de strafrechtelijke regelen der kunst te werk gaan. Dat alles geldt niet alleen voor de materiële waarheidsvinding, maar ook voor de punitieve afdoening: het accent verschuift (in ieder geval wat betreft bagatelzaken) steeds meer naar het voortraject. Ook daarbij wordt (i.t.t. tot de bestuurlijke boete in de meer ‘enge’ zin van het woord) geanticipeerd op een eventuele beslissing van de strafrechter – mocht deze worden geroepen zich over de zaak uit te laten – als richtinggevend oriëntatiepunt, en met alle waarborgen van dien. Daar komt nog bij dat ook de OvJ zelf, als degene die in de toekomst de OM-sanctie oplegt of in ieder geval toezicht houdt op de strafbeschikkingen die opsporingsambtenaren en zelfs bestuursorganen kunnen opleggen, kan worden beschouwd als een onafhankelijke, onpartijdige, ‘magistratelijke’ functionaris. Zo bezien kan de OM-afdoening weliswaar (eveneens) worden aangemerkt als een ‘bestuurlijk afdoening’, maar betreft het in materieel opzicht wel degelijk een ‘strafrechtelijke beslissing’.​[43]​ Deze buitengerechtelijke vorm van afdoening verschilt dus wezenlijk van de ‘echte’ bestuursrechtelijke door (niet onafhankelijke of niet onpartijdige) bestuursorganen in een meer ‘enge’ zin van het woord. Dat het, wat betreft de verschillende vormen van buitengerechtelijke afdoening, allemaal één pot nat is, kan dus moeilijk worden volgehouden.





In deze bijdrage heb ik een aantal argumenten voor en tegen de overheveling van delen van het strafrecht naar het bestuursrecht besproken. Allereerst heb ik aangetoond dat de belangrijkste reden om bepaalde typen delicten bestuursrechtelijk af te doen (het dreigende handhavingstekort in het strafrecht) met de introductie van de OM-afdoening grotendeels is komen te vervallen. Met de Wet OM-afdoening kan het dreigende handhavingstekort worden bestreden door middel van (nog meer) differentiatie binnen het strafrecht zelf, waardoor het bestrijden van het handhavingstekort d.m.v. differentiatie tussen de verschillende rechtsgebieden (en in het bijzonder tussen het strafrecht en het bestuursrecht) niet meer nodig is. Dat neemt echter niet weg, zo heeft de praktijk geleerd, dat er nog andere argumenten kunnen zijn om toch te kiezen voor de bestuursrechtelijke punitieve afdoening in plaats van voor het strafrecht. Voor een aantal van die argumenten geldt, dat de Wet OM-afdoening daar voor een belangrijk deel aan tegemoet komt. Vooral de mogelijkheid die de Wet OM-afdoening biedt om het bestuur de bevoegdheid te verlenen om (onder verantwoordelijkheid van het OM) strafbeschikkingen op te leggen, komt tegemoet aan de wens om het bestuur zo nauw mogelijk te betrekken bij (ook) de punitieve handhaving van de rechtsorde, met name als het gaat om ‘eigen’ ordeningswetgeving. In dat verband heb ik tevens gewezen op enkele andere mogelijkheden om aan die wens tegemoet te kunnen komen.
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^35	  De voorbeelden uit de jurisprudentie van het EHRM zijn bekend: bepaalde waarborgen en rechten van de verdediging (zoals het ondervragingsrecht) zijn niet absoluut in die zin, dat er belangrijke redenen kunnen zijn om er van af te wijken, mits er maar voldoende ‘counterbalance’ wordt geboden. Vgl. EHRM 20 september 1993 (Saïdi), NJ 1994/358; EHRM 23 april 1997 (Van Mechelen), NJ 1997/636
^36	  Iedereen is het er inmiddels wel over eens dat de positie van het slachtoffer in het kader van het strafproces dient te worden versterkt, ook al leek dat aanvankelijk op gespannen voet te staan met een aantal strafrechtelijke ‘systeem-eigen factoren’. Maar er zijn grenzen, die niet zozeer voortvloeien uit deze systeem-eigen factoren, maar uit de fundamentele uitgangspunten die daaraan ten grondslag liggen.
^37	  Vgl. zowel de bijdrage van W.H.Vellinga (Spreekrecht van het slachtoffer) als de bijdrage van N.J.M. Kwakman (Slachtoffers van strafbare feiten en alternatieve geschilbeslechting) in J.B.J.van der Leij en J. Hielkema (red.) Herschikking van de zitting? Nederlandse Strafrechtdagen 2005, Kluwer 2006. 
^38	  Vgl. de analyses in het kader van het onderzoeksproject Strafvordering 2001 waarnaar hierboven is verwezen: allerlei tussentijdse wijzigingen en aanvullingen van het Wetboek van Strafvordering hebben in de loop van de tijd geleid tot een zekere onbalans, een zekere ontwrichting van het stelsel en een disfunctionele en niet op de eisen van de tijd afgestemde lappendeken aan regels. Daarmee is de samenhang van het stelsel, en de fundamenten daarvan, onder zodanige druk komen te staan, dat het hele bouwwerk uit het lood dreigt te raken als daar niets aan wordt gedaan.
^39	  Wat betreft het opleggen van punitieve sancties, heb ik al gewezen op art. 257 ba Sv (dat met de Wet OM-afdoening in werking zal treden). Dat artikel regelt de bevoegdheid van bepaalde bestuursorganen, lichamen of personen om (onder verantwoordelijkheid van het OM) strafbeschikkingen op te leggen. Wat betreft de voorfase van het handhavingstraject kan de koppeling met het strafrecht worden gelegd door aan toezichthouders bijvoorbeeld bepaalde strafvorderlijke (basis)bevoegdheden toe te kennen. Zie daarvoor uitgebreid N.J.M. Kwakman, ‘De verhouding tussen het Wetboek van Strafvordering, de opsporingsbevoegdheden in bijzondere wetten en de buitengewone opsporing’ in M.S. Groenhuijsen en G. Knigge, Dwangmiddelen en Rechtsmiddelen (derde interimrapport van het onderzoeksproject Strafvordering 2001), Deventer 2002, p.599-688. Daarnaast kan nog worden gedacht aan de handhavingsconvenanten of –arrangementen onder regie van het OM. Zie daarvoor E. Gritter, G. Knigge en N.J.M. Kwakman, De WED op de helling; een onderzoek naar de wenselijkheid de Wet op de economische delicten te herzien (nr. 234 in de serie ‘onderzoek en beleid’), WODC, 2005.
^40	  Vgl. bijvoorbeeld D.H. de Jong, ‘Op zoek naar de ware eenvoud bij de afdoening van lichte overtredingen’ in DD 18 (1988), afl. 4, p. 321, waar hij in dit verband verwijst naar het Öztürk-arrest, Publ. ECHR, Series A, Vol. 73 (1984), overweging nr. 56.
^41	  Men zou in dit verband kunnen stellen dat ‘autoriteiten’, zoals de NMA, niet zo bar veel verschillen met het OM en dat er dus (in geval van een beboeting door de NMA) eigenlijk niet kan worden gesproken van ‘eigenrichting’. Afgezien van het feit dat het hier een terminologische kwestie betreft (een kwestie van definiëren), ga ik daar een heel eind in mee, maar blijf ik van oordeel dat het uit oogpunt van rechtseenheid en een functionele indeling van ons recht de voorkeur verdient de ‘autoriteiten’ op de één of andere manier onder te brengen bij, of te koppelen aan het OM. 
^42	  Dat zelfs dát geregeld misgaat, is een andere kwestie, waar ik in dit verband niet op in zal gaan.
^43	  Een soort administratiefrechtelijke afdoening ‘sui generis’ dus.
^44	  Zie voor uitvoerige beschouwingen daaromtrent: E. Gritter, G. Knigge en N.J.M. Kwakman, De WED op de helling; een onderzoek naar de wenselijkheid de Wet op de economische delicten te herzien (nr. 234 in de serie ‘onderzoek en beleid’), WODC, 2005. In dat rapport wordt voorgesteld de Wet Economische Delicten (WED) te vervangen door een meer algemene Wet Ordeningsdelicten (WOD).
^45	  In beginsel, omdat ook de eigen verantwoordelijkheid van de ‘autoriteiten’ die zijn belast met de (punitieve) handhaving van de ‘eigen’ beleidsinstrumentele wetgeving, moet worden erkend (althans in de ogen van Verhey en Verheij). Volgens deze schrijvers is terugkeer naar het strafrecht bij voorbaat kansloos als dat zou betekenen dat marktautoriteiten voor hun handhavingsbeleid weer volledig afhankelijk zouden worden van het OM (a.w. p. 292). Echter, gelet op de nieuwe mogelijkheden om het bestuur actief te betrekken bij de strafrechtelijke handhaving, vraag ik me af of dat wel de échte reden is voor de terughoudendheid van de ‘autoriteiten’ wat betreft hun eventuele terugkeer naar het strafrecht. Ik vrees dat de belangrijkste reden moet worden gezocht in onderlinge cultuurverschillen en in het gebrek aan vertrouwen van de ‘autoriteiten’ in o.m. de deskundigheid en de betrokkenheid van het OM.
^46	  Een pleidooi voor aanhaking bij het strafrecht is bepaald niet nieuw. Zie o.a. D.H. de Jong ‘Op zoek naar de ware eenvoud bij de afdoening van lichte overtredingen’ in DD 18 (1988), afl. 4 p. 316-325, waarin de Jong voorstelt de (ontwerp)WAHV te incorporeren in het strafprocesrecht. Wel nieuw is, dat het wetsvoorstel OM-afdoening daarvoor nu een aanknopingspunt biedt in de vorm van een – door bestuursorganen op te leggen – ‘strafbeschikking’.
^47	  De vraag rees al eerder en kan nu een wat breder perspectief worden geplaatst: kan de WAHV wel worden aangemerkt als een vorm van ‘administratiefrechtelijke afdoening’ in de meer ‘enge’ zin van het woord? Of is er eigenlijk sprake van ‘Etikettenschwindel’ in die zin, dat er een verkeerd etiket is geplakt op wat in wezen kan worden beschouwd als een vorm van ‘differentiëring’ binnen het strafrecht avant la lettre? Zo is beroep mogelijk op het OM en werd, voor wat betreft de vroegere mogelijkheid om cassatieberoep in te stellen, het cassatieberoep behandeld door de strafkamer van de HR. Zie in dit verband ook de Duitse Ordnungswidrigkeiten.
^48	  Dit vertrouwen wordt nog versterkt door het al eerder gerefereerde ‘Nader voorlopig verslag van de Vaste Kamercommissie van Justitie’ van de Eerste Kamer, dat tijdens het schrijven van deze bijdrage is verschenen (Kamerstukken I, 2005-2006, 29 849, D). Enkele citaten daaruit: “Het kwam er in feite op neer dat vaak gekozen werd voor een bestuurlijke boete, aangezien dat een snelle en praktische wijze bood om te komen tot afdoening van overtreding van wettelijke regels. Een boete is snel opgelegd en draagt, mits hoog genoeg, in ieder geval bij tot verkleining van het handhavingstekort. Daarnaast is bij de overheid geld ook altijd welkom. Deze leden vragen zich af of dit wetsvoorstel [het wetsvoorstel OM-afdoening (N.K.)] nu als een kentering kan worden gezien ten aanzien van de geschetste ontwikkelingen. (…) Tegen deze achtergrond betreuren deze leden de mededeling van de minister dat hij na de inwerkingtreding van de OM-afdoening niet voornemens is het bestaande systeem van boetemogelijkheden structureel te gaan herzien. (…) Zouden overigens de boetes uit de in behandeling komende wetsvoorstellen over de bestuurlijke boete voor kleine APV-ergernissen en fout parkeren niet beter in de nieuwe structuur van de OM-afdoening kunnen worden ingepast? (…)” (p. 2 en 3 van het Nader Voorlopig Verslag).
